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力规制和政府有效管制的结合 这是本文要解决的主要问题  
全文包括前言 正文和结语三部分 正文共分五章  
第一章结合公用企业从传统认识到现代认识的变化过程 对公用企业的




指出政府管制的作用及其缺陷 为公用企业反垄断法规制的介入做铺垫  
第三章公用企业的放松管制和反垄断法规制的介入 着重于对 从垄断到
竞争 从部门豁免到反垄断法规制 的考察和分析 放松管制运动以引入
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前    言 1 








垄断经营才能达到效率最大化 然而 垄断毕竟有其固有的缺陷 因而有必要
对其加以政府管制 一方面对新进入进行管制 防止过度竞争而导致社会资源
的浪费 另一方面政府对企业定价进行管制 防止其制定垄断高价损害公众利
益 但政府管制不是万能的 它面临 寻租 2的诱惑 被俘虏 的可能 信
息不全 的制约 可能导致管制失效 晚近的发展表明 这些问题已经逐渐显





                                                 
1 关于本文 规制 与 管制 二词的使用 二者的词源 — — regulation 一词通常被译为管制或者规制
意为通过法律 规章 政策 制度进行的控制和制约 但本文对二者加以区分 根据 新帕尔格雷夫经
济法律大词典 的解释 本文用 管制 定义政府机构采取行政手段对经济主体的监督和管理 称为政
府管制 用 规制 定义通过法律而非行政的手段对经济主体的各项市场行为的规范和约束 称为法律
规制  
2 由于垄断厂商获得的利润被称为垄断租金 通过寻求或维持在行业内的垄断地位来寻求或维持业已存在
的租金的活动称为寻租 rent seeking 参见[美]斯蒂格利茨著 经济学 第二版 上册 梁小民



















适用除外而参与公平竞争 并且进一步确保该领域竞争的有序进行  
我国正面临公用企业管制改革的攻坚阶段 同样面临着政府管制改革这一
艰巨的任务 传统的公用企业行业垄断正面临挑战 竞争机制正在培育 而我
国目前尚无一部专门的反垄断法典 对公用企业的市场竞争行为进行规范的法
规也不够健全 要实现自由 公平 有效的竞争 必须及早出台反垄断法 确
立公用企业的反垄断法律适用规则  
正是基于上述考虑 本文尝试采取历史分析 经济分析 比较分析相结合
的方法 探讨如何实现反垄断法对公用企业的有效规制 如何对公用企业自然



















第一章  公用企业及其制度模式概述 3 
第一章  公用企业及其制度模式概述 
研究公用企业的政府管制与反垄断法律规制问题 首先必须明晰公用企业







20 世纪 90 年代初 我国理论与实务界对公用企业的界定显得比较宽泛和笼
统 例如 反不正当竞争法 的起草者认为 公用企业是 包括自来水公司
煤气公司 供电公司等从事公用事业的企业 3 国家工商行政管理局 1993 年
12 月发布的 关于禁止公用企业限制竞争行为的若干规定 第 2 条将公用企业
界定为 涉及公用事业的经营者 包括供水 供电 供热 供气 邮政 电信
交通运输等行业的经营者 理论上 多数学者也将公用企业概括为 涉及公用
事业的经营者 包括供水 供电 供热 供气 邮政 电信 交通运输等行业
的经营者 4 
上述定义显然侧重于通过描述外延的方式界定公用企业的含义 内涵上
                                                 
3 胡康生主编 中华人民共和国反不正当竞争法 释义 法律出版社 1994 年版 第 18 页  
4 参见孔祥俊著 反不正当竞争法的适用和完善 法律出版社 1997 年版 第 548 页 薛治国 徐启宇













第一章  公用企业及其制度模式概述 4 
用公用事业解释公用企业 但是 从词源上看 公用企业和公用事业来源于英
文的同一个词源 public utilities 两者在内涵和外延上存在交叉 甚至在
某些场合被视为同义语 因而用公用事业界定公用企业 有同义反复之嫌 无
法概括出公用企业的本质特征 再者 根据上述定义 似乎任何企业一旦涉及
公用事业便属于公用企业 这个范围未免太过于宽泛 例如 生产煤气表 炉
具 热水器和附件的企业 虽涉及煤气供应这一公用事业 但却不属于公用企
业 可见 上述定义实际上是将对 公用企业 的界定转移到对 公用事业
的界定上 并未完成公用企业内在本质特征的阐述工作 同时 上述定义不仅
不具有可操作性 还容易造成认识上的模糊和实践中的混乱  
近年来 我国学者对公用企业的概念有了不同的认识 有学者认为 公用
企业的本质特征可以从以下方面进行界定 公用企业是通过网络或者其他关键
设施 基础设施 提供公共服务的经营者 5有学者认为 公用企业 一般是指
通信 电力 供水 供热 邮政 铁路 民航等以提供公共服务为职能的企业
6还有学者将公用企业概括为 受公共利益影响的经济行业及其活动 即为社
会提供能源 电力 天然气和人工煤气 邮电 用水 供热和公共交通等服务
的企业及其活动 7此类界定注重公用企业的网络性 公益性以及公共服务职能





电信 电力 煤气和供水服务等 通常就具有自然垄断的特征 习惯上称其为
公用企业 在欧洲以及许多发展中国家 这些产业属于公共所有 而在其他国
家 尤其是在美国 这些产业是由私人股东所有 即投资者所有的事业 但在
地方或中央政府与公用事业单位之间 一般都存在着某种形式的隐含的或明确
                                                 
5 孔祥俊著 中国现行反垄断法理解与适用 人民法院出版社 2001 年版 第 44 页  
6 闫小龙 公用企业的政府管制和反垄断问题 河北法学 2001 年第 4 期 第 29-33 页  
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规定的管制合同 8管制经济学学者认为 自然垄断一般出现在公用事业产业
电力 电信 天然气和供水 在这些产业中 过多企业的进入可能导致传送
网络和其他设施 如电缆 输油管和铁轨等 的高成本的重复投资 自然垄
断的存在常常伴随着政府对价格 服务质量和进入的管制 9 
笔者认为 公用企业 Pubic Utilities 是指通过网络10或者其他关键基础设
施 提供社会大众基本生活所需的产品或服务的经营者 它们通常属于邮政通
讯 能源供应 交通运输等关系到国计民生的行业中 通过输送网络和其他基
础设施提供公用产品 普遍服务 其生产经营必须具备可靠性 稳定性和安全
性 必须满足社会大众的普遍需求 兼顾经济效益和社会效益  
二 公用企业的外延 
公用企业的外延可以从以下三个层次认识  
1 狭义的公用企业 这是指供电 供热 供水 电信等行业中的企业 这
些企业提供产品或服务 通常是通过企业与用户之间管道线路形成的网络来完
成的 并且该网络通常要达到一定的经济规模 才能合理有效地经营 因此
这些行业通常又称为 网络产业 Network Industry 它的交易场所在消费端
Consumer End 交易时间通常不受限制 主要是按消费者实际需求而定 如
水 电 煤气 电信等  
2 广义的公用企业 除了狭义的公用企业外 还包括公共运输 Public 
Transportation 行业的企业 例如 铁路 公路 航空 邮政等 这一类公用
企业所提供的劳务虽然亦通过网路传送 但其交易的方式 场所 时间都与狭
义的公用企业有所不同 此外 这类产业的竞争性较强 多数属于寡占事业
因此 其替代性也较高  
3 最广义的公用企业 有学者将公用企业的范围扩张至供电 供热 供水
                                                 
8 J.卡布尔主编 产业经济学前沿问题 中国税务出版社 2000 年版 第 229-230 页  
9 [美]丹尼尔 F 史普博著 管制与市场 余晖 何帆 钱家俊 周维富译 上海人民出版社 1999 年
版 第 5 页  
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电信以及交通运输业以外 包括卫生 水利等事业 这是最广义的公用企业 11 
笔者认为 界定公用企业的范围 关键并不在于所有权上是否为国有 运
营过程是否具有公益目的等特征 而是看其是否以提供公用产品或服务为职能
是否进行网络经营即对管道或线路的依赖性为特征 根据这样一个标准 笔者
认为公用企业的范围主要是指 广义上的公用企业 所包括的市场经济主体  
值得一提的是 公用企业的范围因各国国情的不同以及不同时期科学技术
的发展而具有不确定性和可变动性 这种变动的最主要原因是公用企业自然垄







一般认为 公用企业具有以下几个特征  
1 公用企业所处行业的自然垄断性 





控制该市场上产品或服务供给 决定产品或服务的市场价格  
                                                 
11 王文宇 公用事业管制与竞争理念之变革 以电信与电业法制为例 台大法学论丛 第 29 卷第
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传统上对自然垄断的界定与 规模经济性 紧密相连 规模经济性 Economy 
of Scale 是指由于技术的原因 在一个产品市场上只容纳一个企业的状况 这
是因为 在既定的市场规模条件下 由技术决定的平均成本总是随着生产规模
的增大而降低 如果再进入第二家企业 生产的平均成本会高于已有的一家企
业 所以从社会角度看就不经济了 所以 平均成本是否持续下降 是传统理




普遍性 其产品或服务的需求价格弹性 Price Elasticity of Demand 较小 即
产品或服务价格的变化对产品或服务需求量的变化影响不大 从运营目的看
公用企业的生产在某种程度上是为了满足社会的普遍需求和产品廉价及其供应
过程的可靠性 稳定性和安全性 其生产目的具有社会公益性 是经济效益和






的 这套系统通常被称为 网络 所谓 网络 是指一定地域内为运送人员
货物或者传递信息而形成的系统 12例如邮政网络 电话网络 电力和煤气
天然气的传送网络等等 网络在其相关地域内具有规模经济的优势 即在一定
容量条件下和一定距离内 使用网络运输的人员或者商品越多 或者传输的信
息量越大 运输成本或者传输费用就越低 因此 在网络尚未达到极限的情况
下 重复铺设或者建立相同的网络会造成运输成本或者信息费用的上涨 在资
源配置上不经济 13 
                                                 
12 孔祥俊著 前引书 人民法院出版社 2001 年版 第 45 页  
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由于具备 网络 特性 公用企业产品或服务的提供 往往牵涉到地下管
网的铺设 而铺设管道的成本是非常高昂的 但是铺设完毕后 却不需要更多
的资金投入 以至于边际成本趋向于零 如果在公用企业所处行业允许竞争
新的竞争者必然要对原有企业的设施进行重复投资 而这种投资一旦进入市场
便无法退出 形成沉淀成本 Sunk Cost 14 由此必然引发新竞争者与原有企
业进行价格竞争 导致整个行业的企业都不能取得正常利润甚至亏损  
上述对于公用企业特征的传统认识构成政府管制的理论基础 15人们期望通
过政府管制解决以下问题 其一 抑制公用企业制定垄断价格 维护社会分配
公平 其二 防止破坏性竞争 保证社会生产效率 其三 实现公用企业 满
足社会对公用产品的普遍需求和产品廉价及其供应过程的可靠性 稳定性和安
全性 的公益性生产目的  
二 公用企业特征的现代认识 
如上所述 传统理论认为自然垄断是公用企业与其他企业区别的本质特征
16但是 近年来 人们对公用企业特征的认识发生了较大的变化 公用企业的









                                                 
14 所谓沉淀成本 属于固定成本的一种 指过去已经发生 投资的成本 这些成本不会影响到未来经营
上的成本 也不会因为未来任何经营方面的行动而受影响 换言之 即使是从长期来看 这类成本也不
可能回收 参见王文宇 前引文 第 7 页  
15 详见本文第二章 自然垄断论 The Natural Monopoly Theory 部分的相关论述 此不赘述  
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电力行业为例 电力行业是公认的自然垄断行业 各国一般都由国家垄断经营
但是随着各国经济发展 电力作为必要的投入要素和生活消费品 需求量逐渐
增大 单纯依靠政府生产己很难满足需要 20 世纪 90 年代以来 西方主要发
达国家纷纷放开电力市场 打破垄断 产生了积极效果 比如英国规定发电
输配电和供电业务分开经营 在发电市场 售电市场引入竞争机制 鼓励多家
公司展开竞争 输变电则由全国电网公司独家经营 这种因社会需求变化而对
行业业务的分割 缩小了政府管制的范围 充分发挥了竞争机制的作用 使英
国电力工业效率大大提高 改革后 英国电力生产彻底改变了供不应求的局面
电价幅度下降 国家不再补贴 服务质量也明显改善 17 
公用企业自然垄断行业特征的削弱导致反垄断法将其纳入自身的调整范
围 为规范公用企业的竞争行为 制约其限制竞争行为 反垄断法需要对以下
两方面作出规范 第一 通过反垄断法规制实现公用企业竞争领域的公平 有
序 根据公用企业特征的新认识 它的一些业务领域是竞争性的 在这一领域
中 其他竞争主体必然要求通过反垄断法规制 实现这一领域的公平竞争 第
二 制约垄断地位公用企业的限制竞争行为 现实中 经营自然垄断业务的公
用企业往往同时经营竞争性业务 必须通过反垄断法规制 防止公用企业将其
自然垄断领域的独占优势继续扩张到竞争领域 防止公用企业通过实施内部业
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